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본 연구에서는 지방자치단체들이 전략적 방향으로 제시하고 있는 비전(vision)을 어휘

를 중심으로 내용분석을 실시하였다. 분석은 민선 2기, 3기, 4기에 대한 시기별 및 광역, 

구, 시, 군 자치단체별로 실시하였다. 분석은 전략적 기획 이론에서 바람직한 비전의 조건

으로 제시하고 있는 비전의 구조, 독창성과 차별성, 시관, 일관성 및 내용을 중심으로 이루

어졌다.

분석의 결과 대부분의 지방자치단체들이 제시하고 있는 슬로건 형태의 비전은 독창성, 

차별성이 결여 되어 있고, 단기적인 시관, 자치단체의 중장기발전계획 및 전략적 목적과 

일관성이 결여되어 있음을 발견하였다.

비전은 미래에 대한 바람직한 모습을 제시하기보다는 전략의 개념으로 계획, 유형, 지위 

등의 의미로 표현되는 것이 많았다. 시기별로는 지역, 도시와 같은 공간적인 측면보다는 

사람을 강조하는 방향으로 변화되고 있음을 보여주고 있다. 광역, 구, 시, 군의 유형별로는 

강조하는 우선순위에 있어서 차이점이 있지만 뚜렷하게 일관된 차이를 찾기는 어려웠다. 
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마지막으로 본 연구에서는 분석 결과를 바탕으로 지방자치단체의 비전에 대한 개선점을 

제시하였다.

□ 주제어: 비전, 전략적 기획, 주요업무계획, 어휘분석, 내용분석, 지방자치단체

The majority of local governments has visions or long term goals to guide 

their operation and to meet the images of the future.  

This study analyzed the lexeme of the vision statement of local governments. 

The analysis compared three periods(2nd, 3rd, 4th. period of popular election) 

and four local government levels(Metropolitan City/Do, Gu, Si and Gun) in 

terms of vision structure, originality, consistency, time perspective and 

contents. 

The analysis revealed that the visions of the local government did not 

adequately meet the desired criteria, particularly originality and consistency. 

The vision statement was expressed only in slogan type. The vision contents 

showed that the focus changed from spatial orientations(region, city) to human. 

The 'vision' term was used to the means of strategy(planning, pattern, position) 

rather than the visual image of future. Finally, this research discovered the 

necessity for the participatory strategic planning, vision making and the 

appropriate application of the terms relating to strategic direction.

□ Keywords: Vision, Strategic Planning, Annual Plan, Lexical Analysis, Contents 

Analysis, Local Government

I. 서 론

1980년  이후 신공공 리를 이념으로 하는 행정 리는 결과지향의 성과 리와 이를 

한 략  기획의 수립  양자의 연계를 강조하고 있다. 이러한 모습들은 OECD 국가를 

심으로 한 행정개   미국의 지방정부 개  등에서 구체화되고 있다. 성과지향의 행정 리

는 략  방향으로 기 의 임사항(mandates), 임무(mission), 비 (vision), 목

(goal)을 확인한 뒤에 이를 집행하기 한 략의 수립과 연차별 행동계획을 수립하는 방법
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으로 기 운 의 성과와 효율성을 제고하고자 한다(Bryson, 2004; NPR, 1997).

이에 향을 받아서 우리의 경우에도 2006년 정부업무평가기본법1)  국가재정법에서 이

러한 이념을 제도화하 고, 2007년부터 앙정부 각 부처의 주요업무계획에서는 임무와 비

이 제시되고 있다(국무조정실, 2006).2) 그러나 지방자치단체의 경우에는 부분 으로 성과

리를 도입하여 변화를 추진하고 있지만 이의 제가 되어야 하는 략  기획의 수립이 학문

인 논의의 수 을 크게 벋어나지 못하고 있는 실정이다.  

략  방향을 제시하여 주는 비 을 강조하는 근방법은 변화하는 환경에서 기 의 미

래에 향을 주기 한 하나의 리기법이다. 비 과 목 의 요성은 민간조직, 공공조직 

 제3 역 등에서 명시  묵시 으로 인식되어 왔고(Latham & Kinne, 1974; Locke 

& Latham, 1984) 조직 성공에 핵심 인 요소로 지 되고 있다(Bryson, 2004; Kouzes 

& Posner, 1996; Nanus, 1995; Senge, 1990). 이는 효과 으로 만들어진 비 은 조

직으로 하여  어려움을 극복하고, 내 인 력과 효율성을 달성하고, 외부의 환경 인 

이나 기회에 응하여, 조직의 주체성을 손상하지 않고 기 을 변화시키는 데 도움을 주기 

때문이다(Popovich, 1998; Schein, 1992). 

이와 같이 략  방향으로 비 과 략  리더십에 의한 기 의 변화를 추진하고자 하는 

노력들이 1990년  말 이후 VM(vision making) 기법 는 비 잉(visioning) 등의 이름

으로 활발하게 논의되고 있다(Walter and Deller, 1996). 특히 지방자치단체 차원에서는 

참여 인 비 잉 과정을 강조하고 비 이 뚜렷한 리더십  비  설정과정에의 리더의 극

 개입을 주장하고 있다(Drucker, 1999; Smith, 1994; Bennis and Nanus, 1997). 

우리의 경우 지방자치 실시 이후 지역발 에 있어서 자치단체장의 비 과 리더십이 차지하는 

비 은 더욱 커지고 있다. 자치단체장들은 공약이나 취임 이후에 비 , 목표, 방침 등 다양한 

이름으로 자치단체의 략  방향을 제시하고 있다. 

본 연구는 지방자치단체에서 략  방향으로 제시하고 있는 비 이 어떠한 형태와 내용

으로 표 되고 있는가를 시간과 공간 으로 비교 분석하는 것을 기본 인 목 으로 하고 있

다. 분석의 기본 인 틀은 략  기획(strategic planning) 는 리(management) 이

1) 정부업무평가기본법 6조 (성과 리시행계획) ②성과 리시행계획에는 당해 기 의 임무․ 략목표, 

당해 연도의 성과목표․성과지표  재정부문에 한 과거 3년간의 성과결과 등이 포함되어야 한다. 

이와 련된 국무총리실(2006:7)의 성과지표개발  리 매뉴얼에서는 기본 틀에 비 을 제시하고 

비 을 ‘기 이 추구하는 장기 인 목표와 바람직한 미래상으로 기 의 략 방향을 설정하는 기능을 

한다.’로 정의하고 있다.

2) 이에 의하여 2007년 앙행정부의 주요업무계획에서는 임무와 비 이 부분 제시되었으나 정부조

직법의 개정  정권의 변화에 의하여 2008년의 주요업무계획에서는 이를 명확하게 하는 부처가 오

히려 어들었다.  
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론에서 제시하는 비   략  방향 설정을 기본으로 하 다. 분석은 시간 으로는 민선 2

기, 3기, 4기로, 공간 으로는 역자치단체와 기 자치단체로 구, 시, 군 간을 비교하 다. 

이를 바탕으로 지방자치단체에서 비 이 제 로 기능을 하기 해서 개선되어야 부분을 제시

하는 것을 연구의 목 으로 하고 있다.   

Ⅱ. 이론적 논의

1. 전략적 방향으로 비전

략 인 기획(strategic planning) 는 리(management)에서 략  방향은 <그

림 1>과  같이 기 의 임사항, 임무, 비   목  등으로 구성되게 된다(NPR, 1997; 

Bryson, 2004; State of Arizona, 1998; State of Missouri, 2000). 이에서 임사항

(mandates)이란 조직의 외부에서 조직의 존재 목 이나 활동에 하여 규정한 것으로 법규 

등으로 표 된다. 임무(mission)는 조직의 목 과 실체를 규정하고 있는 범 하고 포

인 선언이다(State of Virginia, 1998). 비 은 조직에 심을 가지고 있는 사람들이 원하

는 바람직한 미래의 조건이나 삶의 질을 기술한 것이다(Popovich, 1998). 조직의 목 은 

조직이 달성하고자 하는 바람직한 미래에 한 범 한 결과를 의미한다. 

<그림 1> 전략적 방향의 계층체계
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비 의 역할을 강조하는 비  근방법은 의로는 략  방향(조직의 임무, 비 , 목 )

을 명확하게 선언하고 이를 달성하기 한 략의 수립  집행과 성과평가를 포 하는 개념

으로 이해하고 있다. 즉 략  기획을 의로 조직에 한 비  근방법으로 이해하는 것

이다. 그러나 의의 개념에서는 략  기획과정의 한 부분인 비 설정 단계에서 이루어지

는 활동을 심으로 논의한다. 어떠한 시각으로 보건 비  근방법은 기 의 비 이나 략

 방향이 명확하면 명확할수록 기 의 비 과 성과를 제고할 수 있는 가능성이 높아지게 될 

것이라는 제를 가진다.

략  기획이론에서 비 이라 하면 기 이 달성하고자 하는 바람직한 미래에 한 개념

인 이미지(Bryson, 2004)로 이해하는 경우가 많다. 그러나 실제에서 비 은 매우 다양한 

용어로 표 된다(Levin, 2000) 비 과 같은 차원으로 사용되는 용어로는 아젠다, 목

(goa1, purpose), 유산(legacy), 꿈(dream), 장기  목 (long-term goal), 이미지(image), 

원리(doctrine), 장기  목표(long-term objective), 핵심 이데올로기(core ideology) 등으로 표 된

다(Kouzes and Posner, 1991; Price, 2001). 기업경 의 경우에도 경  이념, 경 철학, 사훈, 경

원리 등이 비 과 혼용되어 사용되고 있다.3) 

민간뿐만 아니라 공공  제3 역의 경우에도 성공한 모습이 어떤 것이고 이를 달성하기 

한 방법에 하여 성원 간에 공유된 합의가 없는 경우에는 높은 성과를 기 하기 어렵다

(Nanus, 1995; Kotter, 1995). 비 은 기 에 한 감정, 신념, 미래에 한 그림과 련이 있

다. 비 은 기 이 추구하는 단순한 꿈이나 희망이 아니라 장기 인 시각에서 실과 미래를 

연결시키는 략  구상이다. 비 은 조직의 주체성과 독창성을 나타낸다. 기 의 임무가 기

의 존재 목  는 기 이 지  하고 있는 것을 왜 하여야 하는가를 기술하지만 비 은 기

이 미래에 어떻게 보여 지기를 원하는가를 표 하고 있다는 면에서 차이가 있다(Bryson, 2004; 

NPR, 1997).4) 

Warren Ziegler(1994:106)는 비 의 요한 특징으로 다음을 들고 있다. 

① 비 은 집단이 실 할 수 있고 실 하고자 하는 것의 이미지이다.  

② 비 은 가능한 미래의 바람직한 상태에 한 심 인 이미지를 보여 다.

③ 비 은 명확하고, 매력이 있으며, 달성될 수 있는 것이어야 한다. 

④ 비 은 사람들에게 그들의 시간을 어떻게 사용하고, 그들이 해결하기 하여 심을 가

져야할 문제가 무엇이며, 자원을 어떻게 배분하고, 무엇에 심을 가져야 할 것인가를 

알려 다.

3) 비 의 개념의 변화에 하여는 Shipley and Newkirk(1998)의 을 참조 할 수 있다.

4) Raynor(1998)은 두 개념의 통합을 주장하고 있다. 
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기  운 에 있어서 비 의 기능  역할 는 비 을 가지고 기 을 리하게 되면 다음

과 같은 이   기능을 얻을 수 있다.

① 비 은 조직변화의 동인이 된다. 비 은 변화의 주요인자이다. 비 은 조직을 흥분시키

고 역동 이게 만들고, 구성원들에게 자부심을 다(Allen, 1995; Hill, 2000). 

② 비 은 성과지향의 조직을 구축할 수 있도록 한다. 사람들은 미래를 정확하게 측할 

수는 없지만 사람들은 미래를 만든다. 비 선언은 조직의 행동을 결과 지향 이도록 만

든다.   

③ 비 은 조직 구성원에게 방향과 목표의식을 제고시킨다(Hickman & Silva, 1984). 

명확한 방향의식은 조직 구성원들로 하여  해야 할 것과 하지 말아야 할 것을 구분하

는 기 이 되어 조직과 조직 구성원들로 하여  선택과 집 의 행태를 가지게 한다.

④ 비 은 조직의 주체성을 확립하고 조직에 한 몰입을 유도한다. 비 은 조직의 특성과 

철학(Apps, 1994)을 설정하고, 조직의 주체성과 독창성을 구성하는 요한 요소가 된다. 

특히 참여와 합의로 설정된 비 은 조직 구성원 간에 신뢰를 형성하게 하고 조직에 

한 헌신을 유도하여 조직에 한 책임감을 제고시킬 수 있다(Nanus, 1995: Kakabadse 

et al., 1998). 

⑤ 비 은 조직 구성원의 사고와 행동을 확 시킨다. 창의 인 비 은 열린 마음과 생각에 

의하여 만들어진다. 이러한 사고와 행동은 부정 인 료제  행태를 극복할 수 있도록 

한다(Kiefer and Senger, 1984). 

⑥ 비 은 조직 의사결정  성과평가의 요한 지침으로의 역할을 한다(Nanus, 1995; 

Bennis and Nanus, 1997).

⑦ 비 은 조직 리의 요한 수단이 된다. 합의된 비 은 조직을 리하는 데 요한 리

더십의 권력원이 될 수 있다. 합의에 의하여 잘 만들어진 비 은 조직 구성원들로 하여

 스스로를 통제하고 리할 수 있도록 하여 다(Bryson, 2004).

2. 바람직한 비전의 조건

비 이 앞에서 제시한 바람직한 기능을 수행하기 해서는 다음과 같은 조건을 충족하면서 

설정할 것을  요구하고 있다 (Koteen, 1989; Nanus, 1995;  State of Arizona, 1998).

1) 비전의 구조

비  선언서(vision statement)는 가능한 짧을수록 좋다. 비 은 이해하기 쉽고, 기억하
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기 쉬우며, 열정을 확보할 수 있도록 작성되어야 한다.5) 비  선언서는 5문장을 넘지 않거

나, 가능한 100단어 이내로 표 하는 것이 좋다는 주장도 있다. 비 은 길어야 1페이지 이

내의 설명서와 이를 짧은 슬로건 형태로 표 할 것을 주장한다. 슬로건의 길이는 기억하기 용

이하게 17 자 이내가 바람직하다(NPR, 1997).6) 

2) 비전의 독창성 및 차별성

결과지향의 성과를 제고하기 하여 도입하는 략  기획은 기 의 주체성과 독창성을 

바탕으로 다른 기 과 비교하여 상  경쟁력을 높이기 한 활동이다. 이에 Porter(1996)

는 지 라는 차원에서 략을 “다르게 되는 것에 한 것(about being different)”으로 정의

하고 있다. 기 의 비 은 다른 기 과의 차별성을 가지면서 기 의 주체성과 독창성을 보여 

주어야 하며 이러한 특성을 반 하여 개별화되어야 한다(Shipley, 1997). 

3) 비전의 시관

비 에 하여 다양한 개념정의들이 있지만 이들의 공통  가운데 하나가 시 에서 미래

와 장기라는 면에서는 어느 정도 합의를 하고 있다. 시 에서 장기라는 면에서 기 의 비

은 어느 정도 지속성  속성이 있어야 한다. 일반 으로 성과목표는 1년, 략목표는 3～5

년, 비 은 5년 이상의 시 을 요구한다. 이러한 차원에서 비 이 자주 바뀔 경우 비 으로서

의 가치를 가지지 못하게 된다.  

4) 비전의 일관성

비 은 략  계획의 맥락 속에서 만들어 져야 한다. 비 이 그의 구성요소인 임무, 목 , 

략, 문화와 유리되어 공백 속에서 만들어 지게 되면 사람들은 비 으로부터 기 하 던 것

을 곧 무시하게 된다. 비 은 조직의 임무를 수행하는 것을 목 으로 하여야 하고, 이를 바람

직한 방법과 략으로 수행할 수 있도록 작성되어야 한다. 비 은 조직의 미래 상태와 조직

에 부여된 임사항  임무  SWOT분석과 같은 내  외  환경 분석 등을 바탕으로 수립

되어야 한다. 

5) : 캐논은 타도! 제록스, 혼다는 제2의 포드, 일본 기(NEC)는 컴퓨 (computing)과 커뮤니 이

션(communications)을 비 으로 제시하기도 하 다.

6) 2007년 주요업무계획에서 각 부의 임무를 기술하기 하여 사용된 자의 수는 평균 41.41개이며 

교육인 자원부가 12개로 가장 고, 법무부가 95개로 가장 많은 자로 임무를 기술하고 있다. 
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5) 비전의 내용

비 은 미래에 한 구성원과 기 의 이해 계자들이 가지고 있는 이미지이다. 그러므로 

비 은 미래를 포함하여야 하고, 무엇보다도 조직의 략이나 략  리를 한 지침으로 

활용할 수 있어야 한다. 비 에 한 목 근방법의 입장에서 비 은 조직의 목 과 연계하

여 작성할 것을 요구한다(Bryson, 2004). 그리고 비 은 구성원에게 감을 불어넣고 도

의식을 주어야 한다. 비 은 조직이 최선의 노력을 하 을 경우에 달성될 수 있는 높은 수

이 되어야 한다. 비 은 구성원과 이해 계자의 마음을 끌고 감동을 주어야 한다. 비 은 어

느 정도 강요 (compelling)이어야 하지만 무엇보다도 조직 구성원과 이해 계자에게 만족

을 주는 것이어야 한다.7)

3. 연구 경향

1980년  이 까지 조직이론이나 기획에 한 문헌에서 비 (vision)이란 용어는 매우 

생소한 단어 다. 이때까지 비 은 조직의 목 설정(goal setting)과 같은 차원으로 논의되

었고, 행태과학자들은 명확하고 도 인 목표가 높은 성과를 내는 데 핵심 인 결정요소임

을 주장하 다(Chorpenning, 2000). 통 인 기획이론에서 비 은 단순한 목표의 진술 

형태(나태 ․김성 , 2003), 는 장기 인 목표 는 하나의 마스터 랜의 개념으로 이해

되었다. 

1990년  이후 공공조직에 략  기획의 개념이 도입되면서 비 을 략  방향 설정의 

한 과정으로 이해하게 되었고, 개념도 실체 인 개념에서 차 인 개념으로 변화되면서 비

잉(visioning)이란 용어가 사용되게 되었다.8) 즉 비 을 미래에 한 그림이라는 단순한 

산출물의 개념에서 비 을 창조하고 이를 집행하는 과정(process)의 개념이 확 되고 있다. 

이때부터 조직발 이나 지역발 의 한 수단으로 비  근방법이 제시되기 시작하 다. 

7) Nanus(1995)는 감동을 주는 비 은 다음과 같은 것이 포함 되어야 한다고 한다. ① 보다 나은 미래

에 심을 가진다. ② 희망, 꿈, 웅 한 야망을 북돋운다. ③ 높은 이념과 공통 인 가치에 호소하여 

조직의 역사와 미래를 형성한다. ④ 목 과 방향을 명확히 한다. ⑤ 극 인 결과를 공표한다. ⑥ 조

직의 독창성과 다른 조직과 구별되는 특성을 강조한다. ⑦ 단합된 집단의 힘을 강조한다. ⑧ 문자그

림, 이미지와 은유법을 이용한다. ⑨ 열의를 하고 흥분을 부추기고, 약속과 헌신을 하도록 한다.

8) 실체  개념: 언  비 , 목표로서 비 , 행동 특히 목표에 이르는 길의 의미로 비 , 유토피아의 

개념, 진리로서 비 , 의사결정의 기 으로 비 , 합의와 지지의 개념, 몽상이나 허황된 생각, 과정

 개념: 감을 불어 넣는 것, 비  탐구활동, 이슈 확인으로 비 잉,  빌딩으로 비 잉, 문제해

결방법을 창출하는 것으로 비 잉, 리더십으로 비 잉, 부정 인 의미로  선동이나 조작의 의미

로 비 잉(Shipley, 1997).
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공공이나 민간 조직에 한 많은 연구들은 리더의 비  창출과 비 을 달성하기 한 활동

이 조직변화에 있어서 요한 요인이 됨을 지 하고 있다(Stewart, 1993; Kouzes and 

Posner, 1995; Sashkin, 1986; De Pree, 1997; NPR, 1997; Raynora, 1998). 이러한 시각에 의하

여 리더십을 ‘비 을 실로 환하는 능력’으로 정의하기도 한다(NPR, 1997:11).

비 의 요성에 하여 많은 연구와 들이 있지만 조직의 비 에 한 연구는 기의 단

계를 벗어나지 못하고 있고, 련된 증거도 매우 제한되어 있는 실정이다(Conger, 1999). 

이 분야의 기존의 연구들은 설문조사를 바탕으로 한 양 인 근방법과 사례연구들이 주류를 

이루고 있으면서, 최근에는 비 설정  추진과정에 한 심리학 인 근의 필요성도 두

되고 있다(Pruyne, 2005).

공공부문에 있어서 비 에 한 연구들은 략  기획 는 리의 틀에서 주로 논의되면

서 그 요성이 제시되고 있다(Brysin, 2004). 비  설정과정에 하여 정해진 공식이나 

차가 없다고 하지만(O'Brien and Meadows, 1998) 공공조직에서 리더의 비 에 한 

심과 지지가 략  기획에 가장 요한 요인에 하나라는 데에는 많은 사람들이 합의하고 

있다. 그리고  공공부문의 비  근방법에서는 기업조직과는 달리 참여 인 근방법 는 

이해 계자 근방법의 필요성이 강조되고 있다. 즉 기업 비 활동은 주로 개인 인 차원에

서 이루어지지만(Sigismund, 2000; Brown, 1998), 공공조직에서는 보다 개방 인 차원

에서 수립되어야 비 이 조직 리에서 제 로 그 기능을 수행할 수 있다고 한다(Helling, 

1998). 

조직의 비 에 한 연구는 리더십과의 계(Collins and Porras, 1991; Bradford 

and Cohen, 1998), 비  설정과정(Bryson, 2004), 비  설정과정에 참여한 사람들에 

한 인지, 행태, 감정  조직의 성과에 미치는 효과  결과(Nanus, 1995; Mumford and 

Strange, 2002; Dess and Picken, 2000; Kouzes and Posner, 1995; Berlew, 

2000) 등의 연구가 있다. 이외에 공공조직의 략  기획과정에 한 다양한 매뉴얼에서는 

비 설정과정과 비 에 한 바람직한 조건 등을 제시하고 있다(NPR, 1997; Bryson, 

2004; State of Arizona, 1998; State of Missouri, 2000). 

비 선언(vision statement)에 사용되는 용어(wording)에 한 표 인 연구로 

Larwood and Falbe(1993)는 학을 상으로 비 선언과 리스타일의 계를, 

Larwood et al.(1995)은 기업조직의 비  내용과 조직의 특성  최고 리자의 변화와의 

계를 분석하 다. 이들은 비 선언과 조직의 규모와는 상 계가 없고, 산업별로도 요

한 차이가 없다고 한다. 이 연구에서는 비  선언의 핵심 인 주제(theme)를 미래(future), 

신(innovation), 동기(motivation)  목 (purpose)으로 구분하고, 비  선언에서 공통 으로 

나타나는 26개 단어 요소를 제시하면서, 이에서 한 서술자(descriptor)로 바람직한 상태, 장기, 
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새로운 아이디어, 신축성, 감, 이해  핵심 이데올로기의 7개의 요소를 추출해내고 있다.

Price(2001)는 Larwood et al.(1995)의 연구를 바탕으로 미국의 연방정부를 상으로 

연구 한 결과 비  선언과 기 의 략  변화과정과 정 인 계가 있음을 밝히고 있다. 

특히 미래와 동기를 강조하는 비 이 이와 한 계가 있지만, 신을 강조하는 비 은 

조직에 큰 향을 주지 않고 있다고 한다. 

국내에서 공공조직의 략  방향에 한 연구들은 많지 않다.9) 박 국, 이종열, 주효진

(2003)의 연구에서는 비 을 이념과 동일한 개념으로 인식하면서 문화행정 분야의 비 의 

변화를 문헌분석으로 살펴보고 있다. 윤용희(2005)의 연구는 문헌분석을 바탕으로 시도지

사에게 필요한 비 을 제시하고 있다. 략  방향과 련된 연구로 지방정부의 사명을 논의

하고 있는 이 형, 임경환(2001)의 연구에서는 성과와 사명간의 계에 한 담론  차원의 

논의를 하고  있다. 박흥식(2005)의 연구는 비 과 한 연계가 있는 도시 랜드 슬로건에 

하여 국내와 해외 도시를 비교하고 있다. 이외에 략  기획 차원에서 공공조직의 비 에 

하여 단편 인 설명 등이 제시되고 있다(박 훈, 1999; 이병기․김건 , 2006; 국무조정실, 

2006; 나태 ․김성 , 2003). 기타 공공기 을 상으로 한 사명  비 에 한 연구로는 도

서 을 상으로 한 조윤희(2005), 곽동철(2004)의 연구 등이 있다. 그러나 체 으로 비  

자체를 상으로 한 연구는 매우 미흡한 실정이라고 할 수 있다.  

Ⅲ. 분석방법

1. 개념의 조작적 정의 

 지방자치단체의 략  방향은 다양한 형태로 표 되고 있지만 공통 으로 매년 수립하

는 주요업무계획에서 운 방향 등의 제목으로 도식화하여 표 하고 있다. 우리의 지방자치단

체에서는 <그림 1>의 략  방향에서 제시하고 있는 임사항(mandate)이나 임무

(mission), 운 원리 등을 제시하고 있는 경우는 없다. 그리고 부분의 지방자치단체가 비

, 슬로건, 목표 등을 명확하게 구분하여 사용하고 있지 않다. 이들을 구분하고 있는 자치단

9) 경 학 분야에서는 한 차원의 단행본들이 많이 있지만 이를 학술 으로 연구하고 있는 경우는 

많지 않다. 비 이란 제목의 연구로는 차윤석(1996), 윤건우(1999) 등의 연구가 있을 뿐이다. 
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지자체명 전략방향의 표현 형식

인천 역시 비  ← 시정목표 ← 시정지표 ← 10  과제

역시 비  ← 목표 ← 략

경상남도 비 , 철학, 략 ← 정책목표

라북도 도정지표 ← 도정방침

라남도 목표 ← 도정방침

제주도 비  ← 도정방침

종로구 비  ← 구정목표 ← 구정방향( 사항)

서울 구 비  ← 3  비  ← 구정방향

서 문구 캐치 이즈 ← 구정방향 ← 역 목표

구로구 구정목표 ← 캐치 이즈 ← 3  신과제

악구 구정지표 ← 구정목표 ← 4  시책

부평구 비  ← 략 (추진목표 ← 추진방향 ← 추진과제)

서구 목표 ← 기본방향 ← 추진과제  략

덕구 비   미래상 ← 기본목표 ← 10  로젝트

명시 비  ← 4  시정방침 ← 8  역 시책 ← 71개 정책과제

남양주시 비  ← 략(4  분야 ← 20  략 ← 98개 명품 략)

서산시 비 ․슬로건 ← 시정방침 ← 2008 시정의 역 시책

부여군 비  ← 군정목표 ← 군정운 기조

홍성군 군정구호 ← 군정방침

주시 시정구호 ← 시정방침

체의 경우에도 <표 1>과 같이 다양한 이름으로 계층화하고 있다. 특히 비 과 목표  목표

와 방침을 서로 혼용하여 사용하고 있다. 

본 연구에서 비 은 비 이란 이름으로 제시한 것과 비 이 없는 경우에는 목표라고 제시

하고 있는 것을 비 으로 통합하여 분석하 다. 목표를 비 으로 정의한 것은 통 인 기획

이론의 시각을 반 한 것이다. 비 이나 목표 등이 명확하게 구분되어 사용되지 않는 경우에

는 도식화 된 그림에서 최상 에 치하거나 앙에 치하는 것10)을 비 으로 하 다. 

<표 1> 지방자치단체의 전략적 방향의 표현 형식 

10) 로 부산 수 구 2008년 주요업무계획에서 제시하는 2008년 구정방향에서 최상 에 제시하고 있

는 ‘아름다운 도시, 살고 싶은 수 ’을 구 구청의 2008년 주요업무계획의 경우 그림의 앙에 

있는 ‘ 구는 구의 심입니다.’를 비 으로 하 다. 
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고령군 군정방침 ← 추진 략  과제

창녕군 군정목표 ← 략과제

고성군 군정구호 ← 군정방침 ← 군정지표

남원시 시정목표 ← 시정방침 ← 민선4기 공약

완도군 비  ← 3  추진 략 ← 군정방침

* 자료: 2008년 각 지자체의 주요업무계획  홈페이지

지방자치단체의 운 방향에서 제시하고 있는 시정(구정, 도정, 군정) 방침은 장기 인 목

표의 성격을 가지는 것으로 <그림 1>에서 이야기하는 목 (goal)에 해당된다고 할 수 있

다.11) 이는 내용  형식에 있어서 앙행정부처의 주요업무계획에서 제시하는 략목표12)

에 해당되는 것으로 볼 수 있다. 그리고 지방자치단체에서 사용되고 있는 역 시책,  시

책 등으로 표 하는 것들은 당해 연도를 상으로 하는 단기 인 것으로 성과목표에 해당된

다고 할 수 있다.    

2. 자료 수집 및 분석 방법

본 연구의 기본 자료는 민선 2기, 3기, 4기 지방자치단체 주요업무계획에서 수집하 다. 

2기의 경우에는 2000년, 3기는 2006년, 4기는 2008년의 각 자치단체의 주요업무계획을 심으

로 자료를 수집하 다. 4기 지자체의 목표에 한 자료는 지방행정종합정보공개시스템

(http://www.laiis.go.kr)을 참고 하 다. 2기의 자료는 2000년 6월, 3기 자료는 2006

년 4월, 4기 자료는 2008년 6월에 각 지방자치단체의 홈페이지에서 수집하 고, 3기와 4기

는 수 조사를 하 으며, 홈페이지에서 미흡한 자료는 정보공개  화 문의에 의하여 수

집하 다. 이에 의하여 분석의 상이 된 지방자치단체의 황을 보면 <표 2>와 같다. 

11) 어권에서는 정책  략  기획에서는 목 (goal)과 목표(objective)를 명확하게 구분하는 경우

가 많지만 언어의 분화가 덜 된 우리의 경우 양자를 혼용하는 경우가 많다. 

12) 국무총리실(2006)의 매뉴얼이 작성된 뒤에 2007년 이후 앙행정부처의 주요업무계획에서는 많은 

용어의 통일이 이루어지고 있다. 
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<표 2> 분석 대상이 된 자치단체 현황

구분 민선 2기 민선 3기 민선 4기

광역 16 16 16

구 35 69 69

시 52 76 75

군 40 88 86

합계 143 249 246

본 연구에서 사용된 연구방법은 내용분석(content analysis) 방법이다.13) 텍스트로 이

루어진 비 진술에 하여 내용분석 기법을 활용하여 분석할 경우 텍스트에 내재된 변수나 

의미를 체계 이고 객 으로 분석할 수 있는 장 이 있지만 문장이 가지는 맥락 인 면을 

볼 수 없다는 것이 문제 으로 지 된다(McNabb, 2002). 이러한 한계에도 불구하고 지방

자치단체의 비 이 외 인 홍보나 슬로건 형식으로 표 되고 활용된다는 면에서 커뮤니

이션 분야에서 많이 사용되는 기법인 내용분석을 활용하는 것은 의미가 있다고 할 수 있다.  

 본 연구에서는 내용분석에서 다루는 자료의 성격을 고려하여 <표 3>에서 제시하고 있는 내

용들을 심으로 분석을 하고자 한다. 수집된 비   략 목표에 한 언명은 어휘 사용빈

도 통계 로그램인 ‘말셈 41 Version 1,0’14) 로그램을 사용하여 단어와 빈도를 추출하

다. 본 연구에서는 기존의 내용분석 방법인 키워드를 선택하여 분석하는 귀납 인 방법 이

외에 체 어휘를 분석하는 연역 인 방법을 공동으로 활용하 다.15) 말셈 로그램에 의하

여 얻어진 데이터는 Excel 로그램  SPSS 11.0을 활용하여 분석을 하 다. 

    

13) 내용분석의 설계나 방법론은 남궁근(2003:276~283)을 참고할 수 있다. 

14) 말셈 41 version 1,0은 어휘 통계 로그램으로 로그램의 기능 등은 http://www.hansung. 

ac.kr/jsp/cmty/home/pds/pdsLst.jsp?p_CLUBCODE=malsem&p_BBSCODE=10865(검

색일: 2008. 7. 1)를 참고할 수 있다.  

15) 말셈 로그램에서 체로 분석하면 복합명사가 복하여 빈도가 계산되므로 어간 심으로 분석하

게 되었다. 
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<표 3> 분석기준 및 주요 내용

분석 기준 주요 분석 내용 비교분석

구조
∙비 선언의 길이, 구문 형태, 지명  외래어 사용 형태 

분석

자치단체별, 시기별 

비교분석

독창성과 차별성 ∙비 선언의 복성 분석
˝

시관 ∙비 의 존속기간 분석
˝

내용 ∙비 의 정향, 내용  강조되고 있는 부문 분석
˝

일관성
∙비 과 장기발 계획과 연계성, 비 과 략  목표와의 

계 분석
˝

Ⅳ. 분석 결과

1. 비전의 구조 

분석한 모든 지방자치단체들의 경우 비  선언서는 거의 없고 단지 슬로건16) 형식의 비

만을 제시하고 있다. 비 은 시(민선 4기)의 “시민과 함께하는 행복한 ‘과 같이 부

분 단문으로 표 되고 있고, 2개 문장 이상으로 표 되는 경우는 4기에 21개의 자치단체에

서 볼 수 있다. 문장의 구조는 3.2조나 4.4조와 같은 외형률을 가지는 경우가 많다. 로 충

북의 ‘잘사는 충북 행복한 도민’, 강원도의 ‘강원도 심 강원도 세상’, 부산 도구의 ’해양

심 행복 도‘에서 볼 수 있다. 그리고 일반 표어와 같이 구( 句)형식을 많이 취하고 있다. 

이러한 구형식을 슬로건에 많이 사용하는 것은 우리의 시조형식 등에서 보듯이 읽기 쉽고, 

편하기 때문에 취하고 있는 형식으로 볼 수 있다(이만수, 2005). 

비 은 경산시(민선 4기)의 ‘시민과 함께하는 역동  경산건설’과 같이 개조식의 명사형으

로 표 되고 있다. 민선 2기에는 모두가 개조식으로 표 되고 있고, 민선3기의 경우에는 서

울 악구와 아산시 2개 자치단체17)가, 민선 4기에서는 경기도, 경상북도, 라북도, 아산

시, 김천시, 창원시, 고성군, 강진군18) 등이 서술형으로 표 하고 있다. 최근에 이르러 개조

16) 슬로건은 ‘ 의 행동을 조작하는 선 에 쓰이는 짧은 문구’를 의미한다.

17) 서울 악구: ‘새로운 출발, 제2의 도약 구민과 함께 만든 악, 더욱 발 시키겠습니다.’ 아산시: 

‘개척자 정신으로 미래를 창조하자.’ 
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식의 정형화된 표 보다는 서술식의 표 이 증 되고 있는 모습이다. 이는 로 올수록 딱

딱한 것보다 부드러운 것을 원하는 사회  분 기와 련된 것으로 볼 수 있다.

비 의 길이는 <표 4>에서 보듯이 민선 2기 평균 17.59 자, 3기 17.96 자, 4기 

17.61 자로 표 하고 있다.19) 체 으로 역자치단체의 비 이 가장 많은 자로 표

되고 있지만 자치단체별로 유의미한 차이를 보이고 있지는 않다. 민선2기, 3기, 4기 가운데

에서 가장 짧은 비  선언은 6 자로 표 하고 있는 민선3기의 남양주시로 ‘으뜸 남양주’, 가

장 긴 것은 민선 4기 서울 진구의 ‘창의와 신행정 실 으로 경제 문화 복지의 경쟁력을 

갖춘 쾌 한 인간 심 도시 진’으로 46 자이다.

 <표 4> 비전 표현 글자 수 

구분
2기 3기 4기

평균 지자체 수 평균 지자체수 평균 지자체 수

광역 17.37 16 20.00 16 19.31 16

구 18.37 35 18.59 69 18.49 69

시 17.46 52 17.84 76 16.32 75

군 17.15 40 17.18 88 17.71 86

합계 17.59 143 17.96 249 17.61 246

ANOVA 분석 df:3, F: .390, Sig:.761 df:3, F: 2.324, Sig:.076 df:3, F: 2.324, Sig:.076

* 자 수는 띄어쓰기를 포함한 수이고 자 수의 계산은 Excell의 LEN 함수를 사용.

비  선언에 있어서 부분 지명을 사용하고 있다. ‘21세기, 희망찬 새 용산’과 같이 비

선언에 있어서 지명이름을 사용하는 비율은 <표 5>에서와 같이 4기의 경우 체의 91.05%

를 보여주고 있다. 이와 같이 지명을 사용하는 이유는 제시하고 있는 슬로건 형태의 비 이 

내부 인 목 보다는 외 인 의미의 커뮤니 이션 기능을 강조하고 있는 것으로 단할 수 

있다. 

18) 경기도: ‘ 한민국의 미래를 엽니다.’ 경상북도: ‘꿈과 희망을 주고 구나 살고 싶은 풍요로운 경상

북도를 만들겠습니다.’ 라북도: ‘하나 되어 북을 바꿉시다.’ 아산시: ‘개척자 정신으로 미래를 창

조하자.’ 김천시: ‘김천 이제는 경제입니다.’ 창원시: ‘창원은 우리의 희망 입니다.’ 고성군: ‘신 고성

건설의 소가야의 기  우리가 이루어냅시다.’ 강진구: ‘인구감소 해결, 그 꿈의 기록에 도 합니다.’ 

19) 2007년 18개 앙행정부에서 제시하고 있는 비 의 길이는 평균 18.61개로 나타나고 있다. 박홍윤

(2007).
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<표 5> 자치단체 지명의 사용 현황

구분 2기 3기 4기 

조사대상 수 143 249 246

지명사용 127(88.81%) 217(87.14%) 224(91.05%)

비 선언에서 외래어 사용 황을 보면 <표 6>과 같다. 표에 의하면 2기는 조사 상의 3

개 자치단체만이 사용을 하 고, 3기에는 249개 자치단체 가운데 18개 자치단체가, 4기에

는 6.50%인 16개 자치단체가 외래어를 사용하고 있다. 3기에는 역자치단체의 43.75%

가 외래어를 사용한 반면, 4기에는 단지 2개의 자치단체만이 사용하고 있다. 4기에는 역, 

구, 시 자치단체가 외래어 사용이 어든 반면에 군은 오히려 늘어나는 모습을 보여주고 있

다. 특히 외래어의 사용에 있어서 지방자치단체의 블랜드 슬로건(박흥식, 2005)에서 볼 수 

있듯이 평창군의 ‘Happy 700’, 주시의 ‘ 한민국 표도시 G&G PAJU’와 같이 이니셜

을 사용하는 경우가 나타나고 있다.20) 이와 같이 외래어로 어를 사용하는 것은 2000년  

들어와서 세계화의 경향과 연계된 사회  상으로 볼 수 있다.21) 한 군 단 의 경우 비  

제시와 련하여 역이나 앙정부의 모방 등에 의하여 나타난 결과로 이해될 수 있다.  

<표 6> 비전선언에서의 외래어 사용의 실태

구분 2기 3기 4기

광역 0/16(0.00%) 7/16(43.75%) 2/16(12.59%)

구 1/35(2.85%) 5/69(7.24%) 3/69(4.34%)

시 1/52(1.92%) 5/76(6.57%) 4/75(5.33%)

군 1/40(2.50%) 1/88(1.13%) 7/86(8.13%)

합계 3/143(2.09%) 18/249(7.22%) 16/246(6.50%)

20) 이러한 경향은 앙행정부처의 경우에서도 볼 수 있다. 로 건설교통부(2006) 비 : G-10 수

의 건설교통 행정서비스 구 , 병무청(2006): 국민감동 Tri-P 2010, 정보통신부(2006): 정보통

신일등국가 Dynamic U-Korea.

21) 김정은(2004)은 슬로건 등에서 이러한 상은 서양우월주의 인 의식의 표 으로도 평가할 수 있

다고 한다. 
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2. 비전의 독창성 및 차별성

기 의 비 은 다른 기 과의 차별화  주체성을 가질 필요가 있다. 그러나 지방자치단체

의 비  선언은 체 으로 차별성이나 독창성이 떨어지고 있는 모습을 볼 수 있다. 민선3기

와 4기를 합하여 동일한 비 을 제시하고 있는 황을 보면 <표 7>과 같다. 민선 3기의 경우 

동일한 비 을 가지고 있는 지방자치단체는 14개, 민선 4기의 경우에는 6개 자치단체이다. 

3기와 4기를 종합하여 볼 경우에는 33개 지방자치단체가 동일한 비 을 가지고 있다. 체

으로 군 지역의 경우 동일한 비 을 가지고 있는 비율이 가장 높은 것으로 나타나고 있다. 

<표 7> 민선 3기와 4기의 비전 언명이 동일한 지방자치단체                       

자치단체* 비전

덕구(3), 오산시(3), 울주군(3) 꿈과 희망이 넘치는 덕(오산, 울주)

하동군(3),성주군(3) 밝은 미래 희망찬 하동(성주)

순창군(3,4), 량구(4) 변화하는 순창, 살기 좋은 순창

군 군(3), 고령군(4) 살기 좋은 군 (고령) 건설

문경시(3), 구례군(3) 새로운 도약, 살기 좋은 문경(구례) 건설

북제주군(3), 무안군(3,4) 세계로 미래로 도약하는 북제주군(무안)

역시(4), 보령시(4) 시민과 함께하는 행복한 (보령건설)

가평군(3), 횡성군(3)수 구(4) 아름다운 도시 살고 싶은 수 (횡성, 가평 건설)

남양주시(3), 서울 구(3) 으뜸 남양주( 구 실 )

무주군(4), 충북(4) 잘사는 무주(충북), 행복한 군민(도민)

마포구(3), 고흥군(3) 곡성군(4) 풍요롭고 살맛나는 새 마포(고흥, 곡성) 건설

괴산군(4), 정선군(3) 활기차고 풍요로운 괴산(새 정선) 건설

옥천군(3), 주남구(3) 힘찬 도약! 밝은 미래! 살기 좋은 your옥천(남구 건설)

안양시(3), 산청군(4) 살고 싶은 도시(산청), 자랑스런 시민(산청인)

* ( )는 민선의 기를 표 .

많은 지방자치단체들이 동일한 단어로 시작되는 비 선언을 하고 있다. <표 8>에 의하면 

4기의 경우에는 ‘구민(군민, 시민)과’로 시작되는 비  선언이 15개 자치단체로 가장 많고, 

다음은 ‘활기차고’가 12개 지방자치단체가 사용하고 있다. <표 9>에서 보듯이 4기의 경우 

군, 시, 구, 역의 순으로 시작이 같은 단어를 사용하고 있는 비율이 높다. 시작이 같은 단
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어로 시작하는 비  가운데 빈도가 3이상인 비 을 가지고 있는 지방자치단체가 3기에는 

51%, 4기에는 53%를 보여주고 있다. 

1998년 7월부터 시작된 민선 2기는 21세기를 맞이하는 시기로 이와 련된 비  선언이 

많았다. <표 9>에 의하면 조사 상 143개 자치단체 가운데 34개(23.77%)의 자치단체가 

21세기(21C, 2000년 )와 새천년(천년)이란 단어를 비 선언에 사용하 다. 

<표 8> 비전선언의 시작 단어가 동일한 지자체의 수

구분 2기 3기 4기 구분 2기 3기 4기

구민(군민, 시민)과 4 9 15 잘 사는 　 　 4

활기차고 　 8 12 풍요로운 4 6 4

변화와 　 　 11 힘찬 　 　 4

함께 3 6 11 꿈의 　 4 3

희망 6 5 11 한민국 　 　 3

세계로 4 7 8 밝은 　 11 3

새로운 5 7 7 깨끗한 　 5 　

꿈과 희망을 　 11 6 따듯하고 　 4 　

살고 싶은 　 9 6 새천년 8 　 　

아름다운 　 5 6 아름답고 　 3 　

21세기 14 7 5 으뜸 　 3 　

더불어 　 4 5 쾌 하고 　 3 　

미래로 　 8 4 푸른 4 3 　

살 맛 나는 　 　 4 합계 54 131 136

* 시작 단어가 동일한 지자체의 빈도가 3 이상만을 제시.

<표 9>  시작이 동일한 비전을 가지고 있는 비율 

구분
3기 4기

자치단체수 중복 언명수 % 자치단체수 중복 언명수 %

광역 16 4 25.00 16 3 18.75

구 69 39 56.52 69 31 44.92

시 75 31 41.33 75 40 53.33

군 88 53 60.22 86 58 67.44

합계 249 127 51.00 246 132 53.65

* 시작 단어가 동일한 지자체의 빈도가 3 이상만을 정리.
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3. 비전의 시관

민선 3기와 민선 4기의 비 이 동일한 지방자치단체는 체(민선 4기 246개)의 17.47%

인 43개 자치단체 이다. 민선3기와 4기를 비교한 결과 82.53%의 지방자치단체의 비 이 4

년만 사용되고 바 었다. <표 10>에 의하면 군이 동일한 비 을 사용하는 비율이 20.93%로 

가장 높고, 시가 14.66%로 가장 낮다. 부분 지방자치단체의 비 은 자치단체의 장이 바

게 되면 비 도 바 게 된다. 민선 4기의 경우 자치단체장이 바 었지만 자치단체의 비

이 바 지 않은 곳은 9개 자치단체 이다. 나머지 24개 자치단체의 경우는 자치단체장이 바  

곳이다. 민선 4기의 경우 자치단체장이 재선 이상인 지방자치단체 109개 가운데 77.98%인 85

개 자치단체의 비 이 바 었다. 즉 자치단체장이 재선이 되더라도 새로운 임기가 시작되면 

비 이 바 는 경향이 높은 것을 볼 수 있다. 체 으로 비 의 시 이 자치단체장의 임기와 

동일한 경향을 보이고 있어서 기본 인 시 이 4년 정도 되는 것으로 단할 수 있다.

  

<표 10> 민선 3기와 민선 4기의 비전이 동일한 지방자치단체

구분 지자체 수 동일한 지자체 내용

광역 16 3(18.75%) 강원도, 라남도, 울산 역시

구 69 11(15.95%)
용산구, 해운 구, 구서구, 유성구, 계양구, 구동구, 

정구, 구로구, 인천동구, 구, 인천서구

시 75 11(14.66%)
거제시, 구리시, 수원시, 부천시, 진주시, 경산시, 과천시, 

의정부시, 의왕시, 천안시, 삼척시

군 86 18(20.93%)

연천군, 함안군, 천군, 함평군, 성주군, 하동군, 태안군, 

순창군, 고창군, 울진군, 임실군, 산군, 무안군, 완도군, 

음성군, 청양군, 양군, 옥천군

합계 246 43(17.47%)
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4. 비전의 내용

1) 비전의 정향 분석

비 은 미래에 한 이미지 이외에 기본 략의 의미를 가지는 것으로 이해되고 있다. 이

에 비 이 단순히 미래에 한 바람직한 상태를 표 하는 것인지 략 인 측면을 더 강조하

고 있는지를 알아보기 하여 Mintzberg(1994)가 제시하는 4개의 략 개념과 미래의 이

미지라는 범주를 포함하여 민선 4기의 비 을 분류하 다.22) Mintzberg는 략이란 용어

가 다양하게 사용되고 있다면서 그 개념을 다음과 같이 4P로 분류하고 있다.

① 략은 하나의 계획(plan)이다. 계획으로서 략은 특별한 목 을 달성하기 한 행동

계획이며 조직을 운 하는 방법으로 본다. 즉 략을 미래로 가기 한 행동의 방향, 

지침 는 과정으로 이해한다.  

② 략은 일종의 행동 유형(pattern)이다. 행동 유형으로서 략은 특정 조직의 의사결

정이나 행동에서 발견되는 일 성 있는 방침과 같은 것들이다. 략은 조직의 주요 목

표, 정책, 활동을 체로 통합하려는 하나의 유형 는 계획이다.   

③ 략은 지 (position)이다. 지 로서 략이라고 하면 조직이 그의 환경에서의 치

를 의미한다.   

④ 략은 (perspective)이다. 으로서 략은 조직 구성원들이 공유하고 있는 특

정한 시각으로 조직이 업무를 수행하는 방법, 즉 일에 한 조직의 개념을 의미한다. 

지 가 외부환경과 련하여 논의되는 개념인데 비하여 은 조직내부  조직 내의 

집단 인 사람들의 머릿속에 있는 것을 시한다.  

민선4기를 상으로 분석한 <표 11>에 의하면 비 을 ‘건설, 변화, 세계로’와 같은 수단

인 계획으로 표 하는 것이 체의 30.89%로 가장 많은 것으로 분류되었다. 다음으로 주민

과 함께, 경제나 문화 등의 특정 부문을 강조하는 유형으로 비 을 이해하는 비율이 

29.27%, 일류, 심, 세계 속과 같이 지 를 표 하는 비 이 21.14%, 단순히 미래의 상

태를 제시하는 비 이 18.70%이다. 그러나 조직 구성원의 이란 차원에서 비 을 제시

하는 경우는 태안군(변화하는 군정, 희망찬 새 태안)만이 분류되었다. 이에서 구성원들의 공

유된 이념이나 행동과 같은 시각  으로의 비 이 거의 없다는 것은 비 이 외 인 

슬로건의 형태로 제시되고 있다는 데에서 나타난 결과로 이해될 수 있다. 

22) 이의 분류는 자와 학원생 2인이 별도로 분류하고 일치되지 않는 것에 하여는 토론에 의하여 

분류하 다. 1차 분류에 있어서 불일치된 비율은 체 246개 지자체 가운데 22.35%인 55개 다.  
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<표 11> 비전의 기본 정향

(단위: %)

 구분
자치단체

전체
광역 구 시 군

계획 5(31.25) 17(24.64) 21(28.00) 33(38.37) 76(30.89%)

유형 1(6.25) 21(30.43) 23(30.67) 27(31.40) 72(29.27%)

지위 9(56.25) 16(23.19) 18(24.00) 9(10.47) 52(21.14%)

관점 0(0.0) 0(0.0) 0(0.0) 1(1.16) 1(0.40%)

미래 1(6.25) 15(21.74) 13(17.33) 16(18.60) 46(18.69%)

전체 16(100.0) 69(100.0) 75(100.0) 86(100.0) 246(100.0%)

* Pearson 카이제곱: 22.953, 유의확률: .006 Monte Carlo 유의확률 (양측검정): 0.006

자치단체별로는 역은 인천 역시의 ‘세계일류 명품도시 인천’과 같이 지 의 에서 

략을 제시하는 경우가 가장 많았다. 구와 시는 인천남구의 ‘함께하는 구정, 살고 싶은 서구’

와 같이 유형의 측면에서 비 을 제시하는 빈도가 가장 많았다. 군의 경우는 상 으로 지

로써의 비 이 은 반면에 ‘변화하는 새 시 의 활기찬 양양건설’, ‘새로운 희망 속에 변화

하는 새 임실’과 같이 계획 측면의 비 이 많은 것으로 분류되었다. 

2) 비전의 어휘분석

각 기별로 제시되고 있는 비 을 하나로 묶어서 어휘 사용빈도를 분석한 결과는 <표 12>

와 같다. 형사로는 새롭다는 의미의 ‘새’가 새 천년 는 ‘새 주’에서와 같이 가장 많이 사

용되고 있다. 특히 민선 2기의 경우에는 2000년 를 맞이하면서 ‘새’라는 형사를 가장 많

이 사용하 다. 이러한 상은 슬로건이나 캐치 이즈 형태의 비 이 그 당시의 사회  

상을 반 하여 표 되고 있기 때문인 것으로 단된다. 

비  선언에 사용된 동사의 어간은 ‘있-, 살-, 싶-, 함께하-, 도약하- 등이 주로 사용되고 

있다. 민선 2기에는 특히 ‘도약하는’과 ‘함께하는’이 많이 사용되었고, 민선 3기에는 ‘있는’과 

‘있고’, ‘살고’와 ‘싶은’, 민선 4기에는 ‘살고’, ‘함께 하는’의 사용 빈도가 높았다. 부사의 경우 

2기와 비교하여 3기와 4기에는 ‘더불어’의 사용빈도가 늘고 있고, 형용사의 경우에는 2기와 

비교하여 3기의 가장 큰 특징으로 ‘행복한’이란 단어의 사용이 늘고 있다. 

비  선언에 사용된 명사는 미래형 명사라 할 수 있는 ‘건설’, ‘희망’, ‘미래’, ‘꿈’과 같은 단

어의 사용빈도가 높은 것으로 나타나고 있다. 사용빈도에서 민선 4기에는 3기와 비교하여 
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단순히 미래를 의미하는 ‘건설’, ‘미래’, ‘꿈’ 이란 단어 신에 ‘시민’, ‘구민’ 등의 사용 빈도가 

높아졌고, ‘행복’, ‘경제’ 등의 단어가 새롭게 비  선언에 등장하고 있는 것을 볼 수 있다. 반

면에 ‘행정’, ‘군정’, ‘시정’ 등과 같은 행정 련의 단어들이 어들고 있음을 볼 수 있다. 체

으로 비 의 이 기존의 시정, 군정, 구정 등과 같은 행정 심에서 시민, 주민과 같은 

사람 심으로 변화되는 경향을 보이고 있다. 

<표 12> 비전 선언에 대한 어휘 분석

구분 2기 3기 4기 구분 2기 3기 4기 구분 2기 3기 4기

[ 형사] 　 　 　 구민 　 7 4 실  　 　 4

새 35 26 22 살 　 6 　 화합 　 　 4

[동사] 　 　 　 복지 　 6 　 명품 　 　 4

있- 7 18 12 자연 　 6 4 구민 　 　 4

살- 4 17 23 일류 5 6 8 어가 4 　 4

싶- 4 15 12 서울 　 5 　 창조 　 　 4

함께하- 8 12 16 고장 　 5 　 해양 　 　 4

도약하- 10 10 10 변화 　 5 9 부자 　 　 4

넘치- 　 8 　 사회 　 5 　 최고 　 　 4

만들- 　 7 4 군정 　 5 4 출발 　 　 4

열리- 　 7 4 군민 　 5 15 [부사] 　 　 　

변화하- 　 7 10 신 　 4 4 함께 6 11 11

발 하- 　 4 　 한국 　 4 　 더불어 　 5 6

앞서가- 4 　 　 마음 　 4 　 [형용사] 　 　 　

선도하- 4 　 　 잘 　 4 8 좋- 13 34 18

[명사] 　 　 　 행정 7 4 　 활기차- 6 17 19

건설 37 48 43 첨단 　 4 　 푸르- 13 16 6

희망 26 47 47 사랑 　 4 　 아름답- 4 16 12

미래 16 40 32 매력 　 4 4 풍요롭- 10 14 17

도시 18 30 33 땅 　 4 　 밝- 7 13 8

꿈 7 22 11 인간 4 4 　 행복하- 　 11 28

세계 8 15 13 행복 　 　 20 새롭- 8 11 9

시민 8 13 22 경제 　 　 9 깨끗하- 4 9 　

심 　 10 21 한민국 　 　 6 쾌 하- 　 5 　

도약 4 10 10 일등 4 　 5 크- 　 4 　

살맛 　 10 11  　 　 5 힘차- 4 4 5

문화 4 10 11 시정 4 　 5 하- 　 　 5

으뜸 　 7 　 역동 　 　 4

* 2기, 3기, 4기의 합의 빈도가 4 이상만을 정리함.
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3) 비전의 우선순위

비  선언에 사용된 명사 가운데 서술형 명사를 제외한 명사를 <표 13>의 주제어 분류에 

의하여 기능  역 별로 사용된 빈도를 분석한 결과는 <표 14>와 같다. 이를 우선순 로 

보면 2기는 지역․환경, 경제, 시민․주민, 행정, 문화/복지, 3기는 지역․환경, 시민․주

민, 문화, 경제, 행정, 복지, 4기는 지역․환경, 시민․주민, 경제, 행정, 문화, 복지의 순으

로 나타났다. 이에서 비 에서 가장 강조하고 있는 것은 지역, 도시, 환경과 같은 공간 인 

의미이고 다음이 시민․주민과 같은 사람을 강조하고 있는 것으로 나타나고 있다. 이외에 경

제, 복지, 행정 등의 역의 빈도가 상 으로 낮은 모습을 보여주고 있다.  

지자체별로 보면 역자치단체는 모든 기에서 시민과 주민을 가장 강조하고 있고, 지역, 

도시, 환경 등의 공간 인 차원은 우선순 에서 떨어지는 모습을 보여주고 있다. 구의 경우 

모든 기에서 지역, 도시, 환경 등의 공간 인 개발을 가장 강조하고 있고, 3기와 4기의 경우 

상 으로 경제기능을 덜 강조하고 있다. 시의 경우도 지역, 도시, 환경 등을 가장 강조하고 

있고, 3기와 4기의 경우 시민이 다음의 우선순 로 강조되는 모습을 보이고, 복지가 가장 낮

은 모습을 보여주고 있다. 군의 경우 3기에는 역과 같이 주민을 강조하고 다음이 지역 등의 

공간을 강조하고 있으나 4기에는 그 순 가 바  모습을 보여 다. 이에서 역을 제외하고 

자치단체 간에 뚜렷한 차이를 발견할 수는 없었다.

<표 13> 분야 별 주제어 

분야 주제어

행정 행정, 시정, 구정, 군정, 자치, 서비스

지역, 환경 도시, 지역, 땅, 터 , 고장, 동네, 지방, 고을, 환경, 자연, 디자인, 환경, 

물․공기, 생태, 친환경, 숲, 바다, 바람․빛, 물

시민, 주민 시민, 인간,  구민, 군민, 공동체, 사회, 사람, 도민, 주민

경제 경제, 산업, 기술, , 동굴, 바이오토피아, 소득, 디지털, 휴양․ 포츠, 

농어가, 농업 

문화 문화, 과학, 교육, 지식, 정보

복지 복지, 어른․아이, 웰빙, 건강, 삶, 생활, , 스포츠

* 사업이 지역경제와 연계되어 있다는 면에서 을 경제로 분류, 휴양․ 포츠는 과 련되어서 

경제부문으로 분류.
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<표 14> 분야별 관련 주제어의 사용빈도

구분
2기 3기 4기

광역 구 시 군 합계 광역 구 시 군 합계 광역 구 시 군 합계

행정 1 6 7 7 5 6 1 19 4 7 7 5 23

지역, 환경 2 6 13 8 29 4 16 28 14 62 4 14 24 21 63

시민,주민 5 1 5 1 12 10 6 10 20 46 21 6 7 17 51

경제 2 4 7 1 14 5 5 3 8 21 10 2 5 12 29

문화 1 2 3 6 2 9 6 8 24 6 1 6 2 15

복지 1 1 4 6 6 5 1 12 1 4 1 6

합계 7 7 29 23 74 37 46 53 52 184 49 31 53 58 187

5. 비전의 일관성

1) 중장기발전계획과의 관계

지방자치단체의 홈페이지에 게시하고 있는 장기발 계획과 주요업무계획에서 제시하고 

있는 비 을 비교한 결과 서로 일치되는 곳은 없었다. 역자치단체의 경우 제3차 도 종합발

계획이 수립되어 있지만 이들에서 제시하는 략  방향을 그 로 도의 주요업무계획의 비

으로 사용하는 곳은 없었다. 로 경북의 제3차 종합개발계획 수정계획에서는 경북의 비

으로 ‘환동해 경제권의 심 경북건설’을 그러나 민선 4기의 경북 비 은 ‘꿈과 희망을 주고, 

구나 살고 싶은 풍요로운 경상북도’를 제시하고 있다. 

하남시의 ‘하남시 2020계획’의 비 은 ‘지식기반사회의 생태도시 하남’, 하  목표로 과학

문화도시, 지식기반 산업육성, 환경도시를 제시하고 있지만, 2008년의 주요업무계획에서는 

비 으로 ‘새롭게 도약하는 살고 싶은 하남’, 방침으로 활력있는 지역경제, 환경친화 도시건

설, 믿음주는 열린 행정, 함께하는 문화복지를 제시하고 있다. 이러한 불일치 상은 구의 경

우 인천부평구청의 ‘비  부평 2009’와 2008년 주요업무계획, 산구의 ‘ 산발  grand 

design 21’과 2008년 주요업무계획, 시 단 의 경우 장기발 계획인 2020년까지의 계획과 주

요업무계획 간에는 일치되는 모습을 볼 수가 없다. 그러나 서울시 구청의 경우 민선 4기에 공

통으로 2010년까지의 4개년 계획을 수립하 고, 이를 바탕으로 민선 4기의 비  는 목표와 

략이 제시되어 일 성을 보여주고 있다.
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2) 기관의 전략적 목적과의 관계

기 의 비 은 다양한 방법으로 설정될 수 있다. 략  기획과정에서 비 은 기획의 기

단계에 환경분석과 임무 설정 다음에 만들어 질 수도 있고, 기 의 략  이슈를 확인하고 

이를 해결하기 한 략  목 이 설정된 뒤에 설정될 수도 있다(Bryson, 2004). 우리의 

지방자치단체의 경우 임사항이나 임무를 제시하고 있는 사례가 없기 때문에 자의 시각에

서 일 성을 분석하지는 못하 다. 본 연구에서는 통 인 목표 근방법에 의한 비 설정이

란 에서 략  목표와 비 과의 계에서 일 성을 분석하고자 한다. 이는 기 의 비

은 기 의 핵심  목 이 포함된 미래를 제시하여야 한다(Collins and Porras, 1994)는 

논리와 련된다. 

기 의 비 과 략  목 과의 계를 알아보기 하여 략  목 으로 지방자치단체의 

방침에 하여 어휘분석을 하 다. 지방자치단체의 략  목 (방침)을 제시하는 데 사용된 

단어들을 보면 <표 15>와 같다. 표에 의하면 문화(363), 행정(335), 복지(310)의 순으로 

많이 사용되고 있다. 이들 명사 가운데에서 주요 서술형 명사의 사용빈도를 보면 <표 16>과 

같다. 

략  목 은 조직의 변화를 하여 서로 다른 략  행동을 가져오게 되는 데 

Koteen(1989)은 이러한 행동을 확장, 개선, 신과 응/ 화의 4가지를 제시하고 있

다.23) 기 의 략  목 을 표 하기 하여 사용한 서술형 명사인 <표 16>을 이 기 에 

의하여 분류하여 보면 개선(개발, 건설, 실 , 구 , 구축, 발 )이 511로 가장 많이 사용되

었고, 다음이 확장(향상, 활력, 활성화, 육성, 진흥, 생산) 373, 신( 신, 창달, 조성)이 

197이고, 응/ 화와 련된 단어는 사용되지 않은 것으로 분석되었다. 이에 의할 경우 

지방자치단체의 략  목 은 새로운 신보다는 기존의 것에 한 확  재생산의 성향을 

가지는 것으로 단 할 수 있다. 이는 김덕 (2003)의 연구에서 우리의 지방자치제들이 성

장지향  정책(Type I Policy)을 강조한다는 주장과도 연 된다고 할 수 있다.    

 

23) ∙확장(expansion): 확 하다(expand), 증가하다(increase), 넓히다(broaden) ∙개선

(improvement): 개선하다(improve), 조사하다(examine), 제거하다(eliminate), 달성하다

(achieve), 이다(decrease), 강화하다(strengthen), 증가하다(increase), 이해하다

(understanding), 개발하다(develop), 수행하다(implement) ∙ 신(innovation): 시작하다

(initiate), 설립하다(establish), 실험하다(experiment), 탐구하다(explore) ∙ 응/ 화: 

응하다(adapt), 새롭게 하다(update), 화하다(modernize), 시험하다(examine). 
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개발 163 실현 96 육성 83 구축 47 혁신 38

활력 118 건설 86 진흥 51 창달 46 발전 34

조성 113 구현 85 활성화 49 향상 39 생산 33

<표 15> 전략적 목적(방침)에 사용된 명사

구분
2기(143) 3기(249) 4기(246)

합계 구분
2기(143) 3기(249) 4기(246)

합계
빈도 % 빈도 % 빈도 % 빈도 % 빈도 % 빈도 %

문화 67 46.85 151 60.64 145 58.94 363 구현 21 14.69 33 13.25 31 12.60 85

행정 82 57.34 133 53.41 120 48.78 335 육성 14 9.79 45 18.07 24 9.76 83

복지 55 38.46 124 49.80 131 53.25 310 미래 9 6.29 43 17.27 29 11.79 81

도시 40 27.97 102 40.96 94 38.21 236 균형 21 14.69 30 12.05 26 10.57 77

관광 25 17.48 75 30.12 78 31.71 178 교육 6 4.20 18 7.23 49 19.92 73

개발 52 36.36 65 26.10 46 18.70 163 기반 16 11.19 28 11.24 18 7.32 62

지역 39 27.27 64 25.70 44 17.89 147 중심 11 7.69 27 10.84 24 9.76 62

환경 27 18.88 62 24.90 53 21.54 142 시민 17 11.89 23 9.24 20 8.13 60

활력 12 8.39 47 18.88 59 23.98 118 선진 12 8.39 24 9.64 22 8.94 58

조성 23 16.08 64 25.70 26 10.57 113 주민 18 12.59 18 7.23 20 8.13 56

경제 12 8.39 39 15.66 52 21.14 103 경영 15 10.49 19 7.63 21 8.54 55

실현 14 9.79 47 18.88 35 14.23 96 군정 4 2.80 22 8.84 25 10.16 51

자치 23 16.08 38 15.26 25 10.16 86 군민 16 11.19 20 8.03 15 6.10 51

건설 23 16.08 35 14.06 28 11.38 86 진흥 15 10.49 18 7.23 18 7.41 51

* 2기, 3기, 4기의 빈도의 합이 50이상의 것만을 제시.

<표 16> 전략적 목적 표현에 사용된 서술형 명사

민선 2기, 3기, 4기의 략  목 을 표 하기 하여 사용한 명사의 빈도를 주제어를 기

으로 기능  역 별로 분류한 결과를 보면 <표 17>과 같다. 이에 의하면 지역․환경과 

련된 단어가 1,073번으로 가장 높고, 다음으로 행정, 경제, 문화, 복지, 주민의 순으로 강

조하고 있는 것을 볼 수 있다. 이에서 비  선언에서 가장 강조하고 있는 부문이 지역․환경

과 련된 부문이라는 면에서 비 과 략  목  간에 일 된 모습을 보여 다. 그러나 비

에서 지역․환경 기능 다음으로 강조한 시민․주민은 략  목 (방침)에서는 가장 낮은 

우선순 를 보여주고 있다. 즉 비 에서 강조하고 있는 주민  시민 심의 이념이 략  

목 에는 하게 반 되지 못하고 있음을 알 수 있다. 이에서 비 의 주민이나 시민 심

인 이념은 선언 인 성격이 강한 것으로 이해할 수 있다. 
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구분 2기 3기 4기 합계 주제어

지역
환경

222 485 366 1073

도시, 개발, 지역, 환경, 자연, 친환경, 생태, 교통, 청정 ,향토, 인 라, 

녹색, 고장, 도로, 신도시, 푸르름, 공간, 도심, 역, 교통망, 숲, 그린, 

국토, 권역, 거 , 경 , 녹지, 균형, 기반, 도농간

행정 264 218 166 648 행정, 군정, 경 , 시정, 구정, 사, 서비스, 도정, 분권화, 지방화, 자치

경제 94 268 250 612

, 경제, 경쟁력, 산업, 농업, 소득, 생산, 농 , 첨단, 농어 , 물류, 

기업, 농수산, 일자리, 돈, 랜드, 마 , 바이오, 해양, 근로자, 기업

인, 교역, 농어가, 디지털, 제조업, 로 , 기술, 디스 이, 도농, 최첨

단, 일터, 농산물, 어

문화 105 228 218 551
문화, 교육, 통, 체육, 지식, 역사, 학습, 정보화, 정보, 술, 과학, 

포츠, 문 , 학군, 스포츠, 배움터, 인재 

복지 104 211 185 500
복지, 삶, 질, 생활, 건강, 서민, 여성, 장애인, 노인, 휴양, 민생, 어린

이, 형평, 주거, 여가, 청소년, 정주, 실버, 쉼터, 삶터

주민 139 97 88 324
시민, 군민, 주민, 공동체, 구민, 인간, 안정, 도민, 사회, 안 , 재난, 

재해, 정체성, 이웃, 애향, , 도덕성 , 동 

기별로는 2기에는 행정과 련된 단어의 빈도가 가장 많고, 다음이 지역․환경의 순으로 

나타나고 있고, 3기에는 지역․환경, 경제, 문화, 행정의 순으로 나타나고 있어서 행정 련 

부문의 단어 빈도가 떨어지는 모습을 보여주고 있다. 4기에는 지역․환경, 경제, 문화, 복지, 

행정, 주민의 순으로 나타나고 있다. 체 으로 지역․환경 등의 공간을 강조하고, 행정에 

한 우선순 가 떨어지고 있으며, 주민․시민에 한 우선순 가 낮은 경향을 볼 수 있다.  

  

<표 17> 부문별 관련단어의 사용 빈도 

이를 비  선언과 비교하면 2기의 비 에서 제시된 우선순 가 지역․환경, 경제, 시민․

주민, 행정, 문화/복지 순으로 제시되었으나 략  목 은 행정, 지역․환경, 주민, 문화, 

복지, 경제의 순으로 일 성이 떨어지고 있음을 볼 수 있다. 3기 비 의 우선순 는 지역․

환경, 시민․주민, 문화, 경제, 행정, 복지이며 략  목 은 지역․환경, 경제, 문화, 행정, 

복지, 시민․주민은 순으로 경제를 강조하고 행정의 우선순 가 2기에 비하여 떨어지는 모습

을 보이고 있고, 주민 는 시민과 련된 부문의 일 성이 가장 낮은 것을 볼 수 있다. 4기 

비 선언은 지역․환경, 시민․주민, 경제, 행정, 문화, 복지의 순으로 제시하고 있고, 략

 목 은 지역․환경, 경제, 문화, 복지, 행정, 주민의 우선순 를 보이고 있다. 이에서 주

민  시민과 련된 부문을 제외하고는 어느 정도의 유사한 형태의 우선순 를 보여주고 있

다. 체 으로 주민 시민과 련된 부문의 비 과 략  목 과의 일 성이 매우 낮은 경

향을 보여 다. 
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지방자치단체들이 략  목 을 제시함에 있어서 1순 로 제시하고 있는 역을 <표 17>

의 키워드를 기 으로 분류하여 정리한 결과를 보면 <표 18>과 같다. 이에 의하면 역자치

단체를 제외한 구, 시, 군의 경우에는 행정을 가장 요시 하고 있는 것으로 나타나고 있다. 

체 으로 군, 시, 구, 역의 순으로 행정을 강조하고 있다.  

그러나 민선 2기, 3기, 4기에서 가장 커다란 변화는 일반 행정기능의 빈도가 크게 어들

고 있다는 것이다. 략  목 에서 행정이 1순 로 제시되고 있는 빈도가 2기의 경우 

46.57%에서, 3기 40.40%, 4기 35.39%로 차 어드는 모습을 보이고 있다. 이러한 

상은 특히 구와 시에서 볼 수 있다. 반면에 역과 군단 의 자치단체에서는 큰 변화가 나타

나지 않고 있다. 2기와 비교하여 큰 변화를 가져오고 있는 기능으로는 경제를 들 수 있다. 경

제의 경우 2기에는 17.12%에서 3기 20.81%, 4기 26,74%로 증 되고 있다. 반면에 문화

는 우선순 에서 2기보다는 3기와 4기에서 낮아지고 있음을 볼 수 있다. 

자치단체의 유형별로 보면 역자치단체의 경우 2기에서는 주민 통합  일반 인 지역의 

상 등을 1순 로 제시한 자치단체가 많았으나 3기에서는 16개 지자체 가운데 10개인 

62.50%가 경제를 1순 로 강조하고 있다. 4기의 경제기능은 복지기능을 강조함으로서 

43.75%로 어들었지만 가장 요시 하는 기능으로 나타나고 있다. 이는 역자치단체 비

의 시민․주민 심의 경향과는 일 성이 결여되는 것이라고 할 수 있다. 

구의 비 에서는 지역, 도시, 환경 등의 공간 인 개발을 가장 강조하고 있지만 략  목

(방침)에서는 행정을 강조하고 있다. 그러나 경제기능이 우선순 가 떨어지는 경향은 동일

하게 보여주고 있다. 행정은 3기의 36.23%에서 4기에는 25.00%로 가장 큰 변화를 가져오

고 있다. 

시의 경우도 비 에서는 지역, 도시, 환경 등을 가장 강조하고 있고, 3기와 4기의 경우 시민

이 다음의 우선순 로 강조되는 모습을, 그리고 복지가 가장 낮은 모습을 보여주고 있다. 그

러나 략  목 (방침)의 진술에서는 행정이 2기와 3기에서 가장 강조되고 있고, 4기에는 비

에서 낮은 우선순 로 제시된 것이 1순 로 제시되는 모습을 보여주고 있어서 체 으로 

비 과 략  목 의 강조 에 있어서 일 성이 떨어지고 있다고 할 수 있다.  

군의 비  진술과 련하여 2기에서는 지역․환경을, 3기에서는 주민을 강조하고 다음이 

지역․환경 등의 공간을 강조하고 있으나 4기에는 그 순 가 바  모습을 보여 다. 그러나 

략  목 (방침)의 진술에서 보면 2기에서는 조사 상 자치단체의 60.53%가 행정부문

을 1순 로 제시하고 있다. 2기의 략  목 에서 2순 로 강조한 주민이나, 3기와 4기의 

경제부문의 우선순 도 비 과 비교하여 우선순 에 있어서 일 성을 보기 어렵다.  
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<표 18> 전략적 목적(방침)에서 1순위로 제시하고 있는 기능

행정 복지 경제
지역
환경

문화
주민
시민

합계 통계치

2기

광역
1

(6.25)
1

(6.25)
5

(31.25)
2

(12.50)
0

(0.00)
7

(43.75)
16

(100.00)

pererson 

카이제곱:

34.319

유의확률: 

0.003

구
12

(36.36)
5

(15.15)
5

(15.15)
6

(18.18)
1

(3.03)
4

(12.12)
33

(100.00)

시
32

(54.24) 
3

(5.08)
11

(18.64)
4

(6.78)
3

(5.08)
6

(10.17)
59

(100.00)

군
23

(60.53)
0

(0.00)
4

(10.53)
2

(5.26)
0

(0.00)
9

(23.68)
38

(100.00)

합계
68

(46.57)
9

(6.16)
25

(17.12)
14

(9.58)
14

(9.58)
26

(17.80)
146

(100.0)

3기

광역
1

(6.25)
0

(0.00)
10

(62.50)
2

(12.50)
0

(0.00)
3

(18.75)
16

(100.0)

pererson 

카이제곱:

52.764

유의확률: 

0.000

구
25

(36.23)
10

(14.49)
5

(7.25)
15

(21.74)
3

(4.35)
11

(15.94)
69

(100.0)

시
26

(35.14)
2

(2.70)
18

(24.32)
13

(17.57)
7

(9.46)
8

(10.81)
74

(100.0)

군
47

(54.65)
3

(3.49)
18

(20.93)
7

(8.14)
2

(2.33)
9

(10.47)
86

(100.0)

합계
99

(40.40)
15

(6.12)
51

(20.81)
37

(15.10)
12

(4.89)
31

(12.65)
245

(100.0)

4기

광역
1

(6.25)
2

(12.50)
7

(43.75)
2

(12.50)
0

(0.00)
4

(25.00)
16

(100.0)

pererson 

카이제곱:

51.023

유의확률: 

0.000

구
17

(25.00)
6

(8.82)
10

(14.71)
16

(23.53)
8

(11.76)
11

(16.18)
68

(100.0)

시
21

(28.38)
3

(4.05)
28

(37.84)
11

(14.86)
7

(9.46)
4

(5.41)
74

(100.0)

군
47

(55.29)
3

(3.53)
20

(23.53)
7

(8.24)
1

(1.18)
7

(8.24)
85

(100.0)

합계
86

(35.39)
14

(5.76)
65

(26.74)
36

(14.81)
16

(6.58)
26

(10.69)
243

(100.0)

* 통계치는 교차분석에서 Monte Carlo 검증에 의한 유의 확률(양측검증)의 결과임. 

Ⅴ. 결 론

1. 종합 

우리의 지방자치단체에서 제시하고 있는 비 은 단순히 슬로건 형태로만 제시되고 있다. 
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슬로건의 형태에서 문자의 길이는 평균 17 자로 표 되어 비교  합한 것으로 단할 수 

있다. 문장 형식에서는 개조식이 부분이지만 서술형 표 이 증가되는 경향을 보이고 있다. 

이외에 비 을 표 함에 있어서 부분이 지명을 사용하고 있고, 외래어의 사용에 있어서 

역의 경우 어드는 경향을 보이지만 군의 경우에는 늘어나는 경향을 보이고 있다. 

비 의 독창성  차별성의 측면에서는 많은 한계를 가지고 있다. 3기와 4기를 종합하여 

볼 경우에는 33개 지방자치단체가 같은 비 을 사용하고 있고, 시작이 같은 단어를 사용하

는 지방자치단체가 3기에는 51%, 4기에는 53%를 보여주고 있다. 

비 의 지속성과 련하여 민선 3기와 민선 4기의 비 이 동일한 지방자치단체는 체의 

17.47%인 43개 자치단체이다. 민선 4기를 기 으로 82.52%의 지방자치단체의 비 이 4

년의 기한을 가지는 것으로 나타나고 있다. 부분 지방자치단체의 비 은 자치단체장이 바

거나 단치단체장의 임기가 새롭게 시작되면 바 는 모습을 보여주고 있어서 비 의 지속성 

 속성이 평균 4년 정도의 시 을 가지고 있다고 할 수 있다.  

비 의 내용 측면에서 보면 비 이 부분 내부지향 이기보다는 외부지향 인 측면이 강

하고, 비 의 정향이 단순히 미래의 상태를 표 하기보다는 계획, 유형, 지 와 같은 략의 

차원으로 사용되는 경향이 강한 것으로 평가된다. 특히 역자치단체에서는 비 을 지 로 

표 하는 비율이 가장 높게 나타나고 있다. 

비 선언에 사용된 용어는 시 인 상황을 반 하는 경향이 높고, ‘건설’, ‘희망’, ‘미래’, 

‘꿈’과 같은 미래형 단어가 많이 사용되고 있다. 체 으로 ‘함께’, ‘더불어’, ‘행복한’과 같이 

사람과 련된 단어의 사용빈도가 늘고 있으며, 반면에 ‘행정’, ‘군정’, ‘시정’ 등과 같은 행정 

심의 단어들이 어들고 있다. 비 이 을 두고 있는 기능이나 역을 보면 체 으로 

지역, 도시, 환경과 같은 공간을 가장 강조하고 있고, 다음으로 시민․주민과 같은 사람을 강

조하고 있다. 지자체별로 보면 역자치단체는 모든 기에서 시민과 주민을 가장 강조하고 있

고, 지역․환경 등의 공간 인 차원은 우선순 에서 떨어지는 모습을 보여주고 있다. 그러나 

구, 시, 군의 경우에는 지역․환경 등의 공간 인 차원을 가장 강조하는 모습을 보여주고 있

지만 지자체별로 매우 상이한 모습을 보여주고 있다. 

비 의 일 성을 보면 지방자치단체의 장기발 계획과 주요업무계획에서 제시하는 비

이 일치되는 경우는 거의 없다. 비 을 달성하기 한 략  목 과의 계에 있어서도 그 

우선순 에 있어서 일 성이 떨어지고 있다. 비 에서는 강조하는 지역․환경 부문은 략  

목 에서도 동일하게 강조하고 있어서 일 성을 보여주고 있다. 그러나 시민․주민 부문은 

비 선언에서는 강조하고 있으나 략  목 (방침)에서는 낮은 모습을 보여주고 있어서 시

민․주민 부문의 비 은 선언 인 성격이 강함을 보여주고 있다. 그리고 체 으로 행정

심의 경향이 강하지만 4기로 올수록 행정에 한 빈도는 하게 어드는 모습을 보여
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다. 이에서 지방행정의 이념이 고객 심으로의 변화 경향을 볼 수 있다. 

이론 인 차원에서 Larwood et al.(1995)의 비 선언과 조직의 규모와는 상 계가 없

고, 산업별로도 요한 차이가 없다라는 주장을 하고 있지만 본 연구의 결과 역, 구, 시, 군

의 기 의 유형에 따라서 비 의 정향과 비 에서 강조하는 역에서 차이가 있는 것으로 나

타나고 있다.  

본 연구는 단순히 행태 인 차원에서 지방자치단체 비 의 단면만을 살펴보았다. 그리고 

내용분석 방법에 의한 양 분석에 의하여 문제 을 내포하고 있다. 특히 비 의 조건에서 이

야기 하는 비 에 한 구성원  주민의 수용, 공유감, 도 의식 등의 심리 인 요인들을 분

석하지 못하 다. 향후 비 의 설정과정, 비 과 기 의 성과와의 계에 한 연구 들이 설

문조사나 면담 등의 질 인 분석을 바탕으로 연구되어야 할 과제라 하겠다. 

2. 시사점

우리의 지방자치단체의 비 은 많은 경우 단순히 슬로건 형태로 만들어져서 활용되고 있

기 때문에 비 이 지방자치단체의 략  방향제시나 요한 의사결정의 거 기 이 되는 

데에는 한계가 있다고 하겠다. 비 이 제 로 기능을 하기 해서는 지방자치단체의 주요업

무계획이 략  기획의 시각에서 작성되고 운 되어야 할 것이다. 최근에는 도시나 역

자치단체 등을 심으로 유행처럼 만들어지는 도시 랜드  랜드 슬로건이  주요업무계

획의 비 과 혼용됨으로써 주민과의 커뮤니 이션에 문제 으로 지 될 수 있다.  

지방자치단체의 략  방향을 제시하는 용어들이 일 성이 없고 용어간의 계층 인 연계

성이 없이 사용되고 있는 것도 비 이 제 로 기능을 하지 못하도록 하는 요인의 하나라고 

할 수 있다. 이를 앙행정부처에서 어느 정도 통일화되고 있는 비  - 임무 - 략목표 - 성

과목표 형태의 용어로 통일하여 사용할 필요가 있다. 이를 하여 국무조정실(2006)의 매뉴

얼과 같은 것을 제작하여 지방자치단체의 주요업무계획의 수립에 참고할 수 있도록 하는 것

도 필요하다. 

지방자치단체 비 의 구조 인 측면에서 그 길이는 부분 바람직한 형태를 가지고 있지

만 이것이 기 의 략  방향이나 의사결정의 거기 으로 사용할 수 있도록 하기 해서

는 슬로건이나 비 이 내포하는 구체 인 의미를 포함한 비  설명서를 작성하여 제시하는 

것이 필요하다.24)  

지방자치단체의 비 이 독창성과 차별성이 결여된 원인은 부분 비 이 지역에 한 환

24) 이의 는 평창군의 Happy700, 서천군의 어메니티 서천에 한 설명서에서 볼 수 있다. 
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경분석  자치단체의 내  능력분석이 없이 모방 으로 만들어진 결과라고 할 수 있다. 이

들 극복하기 해서는 자치단체를 둘러싸고 있는 외부 환경변화  내부의 능력에 한 

SWOT 분석과 같은 체계 인 분석이 바탕이 되어서 작성될 필요가 있다. 

비 은 장기 인 시 을 가진 언명이다. 지방자치단체 비 의 시 이 부분 단체장의 임

기와 같이 하고 있다. 문제는 자치단체장이 재임에 의하여 연임하는 경우에도 약 78%가 비

을 바꾸고 있다는 것이다. 이를 극복할 수 있는 방법은 자치단체장이 보다 정확한 미래시

을 가지고 장기 인 비 을 설정하는 노력이 있어야 할 것이다. 

자치단체의 주요업무계획이 자치단체장과 한 련이 있다는 면에서 자치단체장의 4년 

임기를 넘어서는 비 은 실효성의 차원에서 의미를 가지지 못할 것이다. 이러한 차원에서 지

방자치단체의 비 은 그 지속성보다는 임기 동안에 보여  수 있는 명확한 미래를 제시하는 

것이 더 의미있는 것이라고 할 수 있다. 

지방자치단체에서는 비 이나 슬로건의 내용분석에서 보듯이 많은 자치단체의 비 이 비

을 미래의 바람직한 이미지라는 개념으로 보기보다는 계획이나 유형으로 보는 경향이 강한

데 비 이 제 로 그 기능을 달성하기 해서는 비 의 개념에 충실한 비 이 설정되어야 할 

것이다. 내용면에서 지방자치제도가 성숙되면서 비 에서도 고객 심 는 시민 심을 강조

하는 모습을 볼 수 있는데 이는 바람직한 것이라고 할 수 있다. 그러나 군 자치단체 등에서 

볼 수 있는 군정이나 행정 심 는 기 심의 비 은 극복될 필요가 있다.

비 의 일 성과 련하여 법 인 계획인 장기발 계획과 비 과의 일 성을 확보하는 

것이 필요하다. 비 의 시 이 자치단체장의 임기와 일치되는 경향이 있다는 면에서 양자의 

일 성을 확보하는 것이 정치 으로 실 가능성은 지만 가능한 기본 방향에 있어서 일 성

을 확보하는 것이 바람직하다고 할 수 있다. 한 비 과 략목표 간의 일 성과 련하여 

비 에서는 시민이나 고객 심을 강조하면서 략목표에서는 기 심의 행정을 우선순 에

서 강조하는 상을 많이 볼 수 있다. 시민  고객 심의 비 이 실제 략목   목표에 

반 되기 해서는 지방행정이 가지는 기 심의 사고를 극복하는 노력이 더욱 확 될 필요

가 있다.  

무엇보다도 지방자치단체의 비 이 자치단체의 미래의 그림을 그리고 그 그림이 지방자치

단체의 주요업무계획이나 의사결정의 요한 기 이 될 수 있기 해서는 지방자치단체에 

략  기획제도가 도입되고, 자치단체장이 비 에 한 심과 지지가 확보되어야 할 것이다. 

그리고 비 을 설정함에 있어서 자치단체에 한 내  외 인 객 인 환경분석과 조직의 

구성원  지역주민의 참여에 의한 비  설정이 이루어질 필요가 있다. 함께 수립하지 않은 

비 은 구성원의 소유의식을 떨어뜨리고 공유하지 않게 된다. 공유되지 않은 비 은 단순한 

슬로건의 의미를 극복하지 못할 것이다. 
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